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Iedere  burger  van  een  EU‐lidstaat  is  Unieburger,  maar  een  Unieburger  kan 
tegenover  zijn  ‘eigen’  lidstaat  geen  beroep  doen  op  het  discriminatieverbod 
wanneer hij  zich  in een “zuiver  interne  situatie” bevindt; er  is dan  sprake van 
“omgekeerde  discriminatie”,  omdat  hij  slechter  af  is  dan  de Unieburgers  van 
andere  lidstaten. Om met George Orwell te spreken “All EU‐citizens are equal, 
but some citizens are more equal than others”.1 Ruiz Zambrano opent de deur 
voor  Unieburgers  om  het  Unierecht  tegen  hun  ‘eigen’  lidstaat  in  te  roepen, 
zonder dat zij in een andere dan hun ‘eigen’ lidstaat hebben verbleven. 
 
Op  8 maart  2011  deed  het  Hof  van  Justitie  van  de  EU  (hierna:  het  Hof)2 uitspraak  in  de  zaak  Ruiz 
Zambrano.3 Gerardo  Ruiz  Zambrano  is  een  Colombiaan  die met  zijn  vrouw  en  kind  naar  België  zijn 
gevlucht. Aldaar  krijgen  zij  geen  verblijfsvergunning, maar  vanwege de onveilige  situatie  in Colombia 
worden  zij  niet  teruggestuurd.  In  België  krijgen  zij  nog  twee  kinderen,  die  de  Belgische  nationaliteit 
verwerven. Voor het Hof  rijst nu de  (prejudiciële)  vraag of Ruiz  Zambrano een afgeleid  verblijfsrecht 
heeft,  omdat  zijn  twee  Beligsche  kinderen  burger  van  de  EU  zijn.  Er  is  geen  sprake  van  een 
grensoverschrijdende  situatie waarbij de Belgische kinderen naar of  in een andere  lidstaat van de EU 
hebben  gereisd  of  verbleven.  De  voorafgaande  vraag  is  of  dit  geen  interne  situatie  is  waarop  het 
Unierecht niet van toepassing is, wegens onvoldoende aanknopingspunten met het Unierecht.  





binnen  de  reikwijdte  van  het  Unierecht  vallen  (par.  4.3).  Wij  zijn  van  mening  dat  die  aantasting 
overigens nog wel kan worden gerechtvaardigd, al was daar in Ruiz Zambrano geen sprake van (par. 5). 
Vervolgens zal nog kort stil worden gestaan bij het feit dat het hier een afgeleid verblijfsrecht betrof van 
kinderen  van  jonge  leeftijd  die  afhankelijk  waren  van  hun  ouders  en  bij  de  vraag  wanneer  de 
afhankelijkheidsrelatie en daarmee het afgeleid verblijfsrecht is afgelopen (par. 6). Alvorens over te gaan 



















de  klassieke  (economische)  vrij  verkeersbepalingen. Dat  leerstuk houdt  in dat wanneer het  volledige 
feitencomplex  van  een  zaak  zich  binnen  één  lidstaat  afspeelt,  er  geen  aanknopingspunt  is  het met 
Unierecht.  Een  dergelijke  zaak  valt  dan  niet  binnen  de  personele  reikwijdte  van  de 
vrijverkeersbepalingen  van  het  Verdrag  betreffende  de werking  van  de  Europese  Unie  (VWEU).  Het 







Europese  rechtsorde en de nationale  rechtsordes van de  lidstaten.7 Gezien de bevoegdheidsverdeling 




18  VWEU.  Vanuit  Unierechtelijk  perspectief  is  dan  alleen  een  beroep  op  nationaalrechtelijke  regels 
mogelijk.  Als  het  nationale  recht  in  dat  geval  niet  in  een  vergelijkbare  non‐discriminatiebepaling 
voorziet, kan die persoon worden onderworpen aan een nadeligere behandeling door de eigen lidstaat 
dan een onderdaan van een andere lidstaat, de zogenaamde omgekeerde discriminatie. In Nederland is 
dat  het  geval,  omdat  de  Nederlandse  rechter wetten  in  formele  zin  niet  kan  toetsen  aan  het  non‐
discriminatieverbod  van  artikel  1  van  de  Grondwet8 (maar  wel  aan  non‐discriminatiebepalingen  in 
andere verdragen dan het VWEU, zoals artikel 14 EVRM9 en artikel 1 van XII Protocol EVRM).10  
Dat  kan  tot  onbillijke  en  arbitraire  situaties  leiden,11 omdat  ‘eigen’  onderdanen  nadeliger  kunnen 
worden behandeld dan burgers van andere lidstaten (de omgekeerde discriminatie). Dat is onzes inziens 
dan niet zozeer de te wijten aan het Unierecht, maar aan de onmogelijkheid in de nationale rechtsorde 
dat  een  nationale  rechter  een  (formele)  wet  kan  toetsen  aan  een  vergelijkbaar  nationaalrechtelijk 






















zich  af  binnen  één  lidstaat,  te  weten  België.  Desalniettemin  oordeelde  het  Hof  dat  er  voldoende 
aanknopingpunten met het Unierecht waren (zie par. 2, hierna). Na Ruiz Zambrano  is de term ‘interne 
situatie' eigenlijk niet meer te gebruiken wanneer het het Unieburgerschap betreft, aangezien de feiten 
in  de  zaak  Ruiz  Zambrano  binnen  één  lidstaat  zijn  gelegen  (een  interne  situatie  dus),  terwijl  er wél 
aanknopingspunten zijn met het Unierecht.12 We kunnen voor het Unieburgerschap dan misschien beter 
de meer  algemene  terminologie  hanteren:  “heeft  een  zaak  (voldoende)  aanknopingspunten met  het 
Unierecht?”  Wanneer  er  geen  of  onvoldoende  aanknopingspunten  zijn,  valt  een  zaak  buiten  de 















jaar  later  permanent,  omdat  hij  geen  werkvergunning  had.  Hij  vroeg  voor  beide  periodes  een 
werkeloosheidsuitkering aan. Die uitkeringen werden hem geweigerd, omdat hij niet beschikte over een 
verblijfsvergunning en werkvergunning. De Belgische wet bepaalt dat alleen vreemdelingen die over die 





In  slechts  tien  rechtsoverwegingen,  concludeert  het  Hof  dat  Ruiz  Zambrano  inderdaad  een  afgeleid 

































Zowel  in  artikel  20,  lid  2,  onder  a  als  21  VWEU  wordt  het  reis‐  en  verblijfsrecht  van  Unieburgers 
verwoord  als  “het  recht  zich  vrij  op  het  grondgebied  van  de  lidstaten  te  verplaatsen  en  er  vrij  te 
verblijven”. In artikel 20 lid 2 is dat in een opsomming van Unieburgerschapsrechten en in artikel 21 als 





toekennen om op het grondgebied van de  lidstaten  te verblijven, dat niet afhankelijk  is van het recht 
zich tussen de lidstaten te verplaatsen.” 18 Volgens Sharpston is van doorslaggevend belang dat Diego en 
Jessica de  rechten die  zij ontlenen  aan hun  status  als Unieburgers niet  volledig doeltreffend  kunnen 
uitoefenen door de nationale maatregelen. 
Het Hof  volgt  impliciet  de  benadering  van  Sharpston  en  baseert  zijn  redenering  alleen  op  artikel  20 
VWEU waar het verblijfsrecht  ‘slechts’  in een opsomming staat. De keuze van het Hof voor artikel 20 
VWEU wordt niet gemotiveerd. Derhalve is het gissen naar de reden om voor artikel 20 VWEU te kiezen 
en niet  voor  artikel 21 VWEU. Wellicht dat  een  verklaring  is  te  vinden  in het  volgende. Unieburgers 





















Een  beroep  op  de  verkeersvrijheden  geldt  bijvoorbeeld  alleen  voor  personen  die  gebruik  hebben 
gemaakt van het recht om zich naar een andere lidstaat te begeven of die zich naar een andere lidstaat 
willen begeven.22  









te  vallen.24 In  Ruiz  Zambrano maakt  het Hof  duidelijk  dat  de  voorwaarde  dat  een  persoon  naar  een 











vatbaar  is voor  rechterlijke  toetsing aan het Unierecht.”28 In Ruiz Zambrano specificeerde het Hof dat 































burgerschap  van  de  Unie,  zoals  voorzien  in  artikel  [20  VWEU],  niet  tot  doel  heeft,  de  materiële 
werkingssfeer van het Verdrag eveneens uit te breiden tot interne situaties die geen enkele aanknoping 




Unieburgerschap  ruim  is  geïnterpreteerd  doordat  het  Hof  aan  het  Unieburgerschap  de  primaire 
hoedanigheid heeft ‘verleend’. Er kunnen zich nog steeds zaken voordoen betreffende Unieburgers die 
geen  aanknopingspunt  hebben  met  het  Unierecht;  de  grens  tussen  wel  of  geen  voldoende 








Allereerst  dient  een  antwoord  te  worden  gevonden  op  de  vragen:  (i)  op  welke  rechten  kan  een 
Unieburger zich beroepen; en (ii) wat is de reikwijdte van deze rechten? 
Eenieder  die  de  nationaliteit  van  een  lidstaat  bezit  en  dus Unieburger  is,  heeft  volgens  art.  20  lid  2 
VWEU onder andere de volgende rechten: 
a) het recht zich vrij op het grondgebied van de lidstaten te verplaatsen en er vrij te verblijven; 




het  grondgebied  van  derde  landen  waar  de  lidstaat  waarvan  zij  onderdaan  zijn,  niet 
vertegenwoordigd is, onder dezelfde voorwaarden als de onderdanen van die lidstaat; 
d) het  recht  om  verzoekschriften  tot  het  Europees  Parlement  te  richten,  zich  tot  de  Europese 
ombudsman te wenden, alsook zich in een van de talen van de Verdragen tot de instellingen en de 
adviesorganen van de Unie te richten en in die taal antwoord te krijgen. 
Wat  betreft  de  rechten  van  de Unieburger  blijkt  uit  de  tekst  van  artikel  20  lid  2 VWEU  dat  dit  niet 
noodzakelijkerwijs alleen de rechten zijn die staan opgesomd  in dat artikellid. Er staat namelijk dat de 









artikel  20 VWEU.  In  Rottmann  overwoog  het Hof  dat  deze  rechten  door  de  rechtsorde  van  de Unie 
verleend moeten zijn.31 Dat betekent dat deze rechten niet noodzakelijkerwijs  in het VWEU hoeven te 







het Hof  in Rottmann en Ruiz Zambrano daar  verandering  in brengen. Het Hof  zou die  fundamentele 
rechten  na  Ruiz  Zambrano  desalniettemin  kunnen  gaan  interpreteren  als  (autonome)  rechten  die 
ontleend zijn aan het Unieburgerschap. In dat geval lijkt de weg open voor een aanzienlijke uitbreiding 
van de werkingssfeer van het Unierecht. Het Unieburgerschap in combinatie met de erkenning van deze 
rechten  als  rechten die ontleend  zijn  aan die  status brengt nationale maatregelen die het  effectieve 
genot  van  deze  rechten  ontzeggen  dan  binnen  de werkingssfeer  van  het Unierecht  en  vatbaar  voor 
toetsing daaraan. Een Nederlandse rechter  liep al voor de muziek uit door het ne bis  in  idem beginsel 
zoals dat  in artikel 50 van het EU‐Grondrechtenhandvest  is vastgelegd op een Nederlandse gevangene 
toe  te  passen,  zonder  dat  er  een  ander  aanknopingspunt  met  het  Unierecht  was  dan  het 
Unieburgerschap.34 Als ne bis  in  idem beginsel een  recht  is dat aan het Unieburgerschap kan worden 
ontleend, valt  iedere Unieburger – ook zij die niet naar een andere  lidstaat zijn gereisd – die aan een 
vervolging wordt  onderworpen  in  strijd met  het  dat  beginsel  onder  de materiële  reikwijdte  van  het 
Unierecht en kan de nationale maatregel dus worden getoetst aan het EU‐Grondrechtenhandvest zoals 





benadering  van  een  bescherming  van  alleen  de  rechten  genoemd  in  artikel  20  lid  2  VWEU  of  een 






















Naar  onze mening  kan  in  ieder  geval wel worden  afgeleid  uit  Rottmann  en  Ruiz  Zambrano  dat  de 
werkingssfeer van het Unierecht is uitgebreid tot situaties waar door een maatregel van een lidstaat het 




ook  op  fundamentele  rechten,39 algemene  beginselen  van  het Unierecht40 en  bepalingen  uit  het  EU‐








Het  Unierecht  kent  met  name  materiële  rechten;  om  die  rechten  uit  te  kunnen  oefenen  dienen 
justitiabelen  gebruik  te maken  van het nationale procesrecht  van de 27  lidstaten.  In beginsel  zijn de 
















































het  reis‐  en  verblijfsrecht  en  zal  een  beperking  hoe  groot  of  hoe  klein  de  aantasting  van  de 
burgerschapsrechten  dan  ook  in  strijd  zijn  met  art.  21  VWEU47  (dan  wel  in  strijd  met  Richtlijn 
2004/38/EG). 










Wanneer  een  nationale  maatregel  alle  burgerschapsrechten  aantast  door  het  burgerschap  zelf  te 
ontnemen,  is er blijkbaar een voldoende aanknopingspunt met het Unierecht.  In Zambrano werkt het 



































In  Rottmann  ging  het  a  fortiori  om  de  aantasting  van  de  essentie,  namelijk  de  aantasting  van  het 
burgerschap zelf en daarmee alle daaraan gekoppelde rechten. 
Alleen  een  aantasting  van de  essentie  van de Unieburgerrechten  zal dan  een  schending  zijn  van het 
effectiviteitsbeginsel  en  binnen  de  reikwijdte  van  het Unierecht  vallen.  Bijvoorbeeld  het  niet mogen 
stemmen  voor  het  Europees  Parlement,  zoals  in  de  zaak  Eman  en  Sevinger  het  geval was,  tast  de 
essentie van het  (actief) kiesrecht aan.57 Andersom, werd de essentie van het  (passief) kiesrecht niet 
aangetast in de zaak Pignataro58 waarin een Italiaans onderdaan opkwam tegen de regeling dat hij voor 
een  plaats  op  de  kieslijst  in  de  betreffende  gemeente  diende  te wonen,  terwijl  hij  in  een  naburige 
gemeente woonde. Een ander voorbeeld kan zijn de aantasting van de essentie van het reisrecht door 
gevangenschap, zoals  in Kremzow het geval was  (ook daarin oordeelde het Hof dat er sprake was van 



























Unieburgerrechten  niet  wordt  aangetast.  Terzake  van  die  Unieburgers  bestaat  dan  nog  steeds  de 
mogelijkheid dat zij ‘omgekeerde discriminatie’ ondervinden, bij afwezigheid van een nationaalrechtelijk 






Het  Hof  komt  in  Ruiz  Zambrano  niet  toe  aan  de  vraag  of  de maatregelen  gerechtvaardigd  zijn.  AG 
Sharpston was van mening dat de beperking van het verblijfsrecht eventueel  te  rechtvaardigen  is op 
voorwaarde dat het strookt met het evenredigheidsbeginsel. 62 Dat de aantasting van het verblijfsrecht 
kan worden gerechtvaardigd, lijkt ons een juiste benadering. Dat wordt onzes inziens ook bevestigd door 
het  Hof  in  Rottmann  waarin  het  oordeelde  dat  de  intrekking  tot  naturalisatie  en  daarmee  het 
Unieburgerschap kan worden gerechtvaardigd door redenen van algemeen belang.63  
Een aantasting van de essentie van het verblijfsrecht door uitzetting kan worden gerechtvaardigd als er 




toepassen  wanneer  het  om  de  uitzetting  van  ouders  gaat  die  een  afgeleid  verblijfsrecht  van  hun 
kinderen hebben en die, net als in Ruiz Zambrano, de nationaliteit van diezelfde lidstaat hebben. Als de 







In  Ruiz  Zambrano  betrof  het  een  verblijfsrecht  voor  de  Colombiaanse  vader  dat  is  afgeleid  van  het 
verblijfsrecht  van  zijn  Belgische  kinderen  van  jonge  leeftijd  die  afhankelijk  van  hem waren. Dat  een 
derdelander  een  afgeleid  verblijfsrecht  kan  hebben  van  zijn  van  hem  afhankelijke  kinderen  is  onzes 


















feitelijk  onmogelijk worden  op  het  grondgebied  van  de Unie  te  verblijven,  als  de  vader  niet mocht 
werken. 
De vraag die de verschillende taalversies van het arrest  in de zaak Ruiz Zambrano oproept,  is wanneer 
de  afhankelijkheid  van  de  kinderen  ophoudt  te  bestaan  en  daarmee  ook  een  einde  komt  aan  het 
afgeleide verblijfsrecht van de ouders van wie zij afhankelijk waren. De Nederlands‐ en Franstalige versie 
van het arrest spreken over: “kinderen van  jonge  leeftijd”, respectievelijk “enfants en bas âge”, terwijl 















Ruiz  Zambrano breidt de materiële werking  van het Unierecht uit  tot Unieburgers die het Unierecht 





te  ontnemen  en  daarmee  hun  Unieburgerschap,  waarna  zij  kunnen  worden  uitgezet.  Tegen  die 
uitzetting zou Ruiz Zambrano kunnen worden  ingeroepen. Het zou evenwel al voldoende zijn tegen de 





kind  ten  laste  komt  van  deze  ouder,  en  dat  het  Nederlandse  kind  door  het  ontzeggen  van  het 
verblijfsrecht  in de feitelijke onmogelijkheid verkeert om te kunnen verblijven op het grondgebied van 


















geven  als  alle  andere  Unieburgers,  aangezien  Ruiz  Zambrano  daartoe  zou  nopen.70 McCarthy  lijkt 
evenwel  aan  te  geven  dat  het  recht  op  gezinsleven  geen  autonoom  recht  is  dat  Unieburgers  –  bij 
afwezigheid van een grensoverschrijdend element – tegen hun ‘eigen’ lidstaat kunnen inroepen. 
Dan  zijn  er  nog  tal  van  zaken waarbij  het  recht  op  eerbiediging  van  het  gezinsleven  een  rol  speelt 
(behoud van het gezinsleven wanneer een gezinslid dreigt te worden uitgezet of gezinshereniging door 
een derdelands gezinslid naar de EU te halen). De vraag is of dat een zelfstandig Unieburgerrecht is dat 
voorvloeit  uit  artikel  20  VWEU.  Dat  recht  staat  immers  niet  genoemd  in  de  opsomming  van 







hen  immers  niet  feitelijk  onmogelijk  gemaakt,  ook  al  zal  dat  in  individuele  gevallen wel  tot  gevolg 
kunnen hebben dat gezinshereniging onmogelijk wordt. Dat  is dan de consequentie van het toepassen 





































het  autonome  en  andere  karakter  ervan  ten  opzichte  van  de  klassieke  vrijverkeersbepalingen  in  het 
Unierecht.  In  tegenstelling  tot  die  vrijheden  kunnen  de  Unieburgerschapsrechten  tegen  de  ‘eigen’ 
lidstaat  worden  ingeroepen  zonder  dat  daarbij  sprake  hoeft  te  zijn  van  een  grensoverschrijdend 
element. De term ‘interne situatie’ is ons inziens daarom niet goed meer te gebruiken in de context van 
het Unieburgerschap. Die  term kan tot verwarring  leiden nu  in de zaak Ruiz Zambrano alle  feiten zich 
binnen  één  lidstaat  afspeelde  (een  interne  situatie  dus)  en  er  toch  aanknopingspunten  met  het 
Unierecht waren.  De meer  algemene  vraag  is  dan  juister  en minder  verwarrend:  heeft  een  situatie 
voldoende aanknopingspunten heeft met het Unierecht om binnen de werkingssfeer ervan te vallen?  
In Ruiz Zambrano geeft het Hof aan dat dit het geval  is wanneer de  ‘essentie’ van de rechten van een 
Unieburger  door  een  lidstaat  wordt  aangetast.  Dat  is  een  uitvloeisel  van  de  toepassing  van  het 
effectiviteitsbeginsel.  Het  is  in  Ruiz  Zambrano  duidelijk  dat  de  essentie  van  het  verblijfsrecht wordt 





afhankelijk  zijn  in  vreemdelingendetentie worden gehouden en die  kinderen daarmee ook  in  strijd  is 
met  de  essentie  van  het  recht  om  vrij  te  reizen.  Indien  het  recht  op  gezinsleven  een  autonoom 
Unieburgerschapsrecht zou zijn, hetgeen na McCarthy te betwijfelen valt, zal de essentie van dat recht 
niet worden aangetast als voor gezinshereniging eerst een  inburgeringscursus zal moeten zijn gehaald, 
ook al  zal dat wel  tot gevolg  kunnen hebben dat gezinshereniging  in  individuele gevallen onmogelijk 
wordt. Dat is dan het gevolg van de toepassing van het effectiviteitsbeginsel. 
Naar  onze mening  is  Ruiz  Zambrano  een  logisch  gevolg  van  de  eerdere  uitspraken  van  het  Hof  in 
Grzelczyk en Rottmann. Met het instellen van het Unieburgerschap hebben de lidstaten hun burgers een 
autonoom burgerschap toegekend dat naast het ‘eigen’ burgerschap bestaat. Het is in dat licht dan ook 
niet verwonderlijk dat het Hof tot de conclusie komt dat lidstaten hun ´eigen´ burgers niet de essentie 
van hun Unieburgerschap mogen ontnemen. 
                                                            
75 Art. 127 Sr; zie nader HR 30 maart 2010, LJN: BK9221. 
